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zawierajacy opis dorobku naukowego i osiggnie¢ naukowych

I. Przebieg rozwoju naukowego

Urodzilem si¢ w dniu 18 czerwca 1975 r.. W latach 1990-1994 uczeszczatem do
Liceum Ogo6lnoksztalcacego im. M. Sklodowskiej-Curie w Koziegtowach. W 1994 r.
zostatem finalista olimpiad centralnych z historii oraz wiedzy o Polsce 1 $wiecie
wspotczesnym. W 1994 r. rozpoczatem studia prawnicze na Uniwersytecie Lodzkim w Lodzi,
ktore ukonczylem w 1999 r. z wynikiem bardzo dobrym. Prace magisterska napisatem z
zakresu prawa samorzadu terytorialnego pod kierunkiem prof. dr hab. Barbary Jaworskiej-
Dg¢bskiej. W latach 1998-1999 studiowatem prawo w Justu - Liebig Universitaet w Giessen w
ramach programu pilotazowego Erasmus-Socrates. W 1999 r. rozpoczatem stacjonarne studia
doktoranckie w Uniwersytecie £odzkim. W latach 1999-2000 odbywatem studia doktoranckie
w Uniwersytecie w Regensburgu, korzystajac ze stypendium Rzadu Krajowego Bawarii. W
2003 r. uzyskatem stopien naukowy doktora praw w oparciu o dysertacj¢ pt. ,,Gwarancje
samorzadno$ci gminnej w systemie prawnym Republiki Federalnej Niemiec 1 Rzeczpospolitej
Polskiej”.

W 2000 r., obok dziatalno$ci naukowej, rozpoczatem takze prace zawodowa. W latach
2000-2001 pehitem funkcje Zastepcy Dyrektora Slaskiego Oddziatu Regionalnego Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w Warszawie. W zwigzku z rozpoczgciem
etatowej aplikacji sadowej w 2001 r. zrezygnowalem z tej pracy i zostalem zatrudniony w
Sadzie Okregowym w Katowicach na stanowisku aplikanta sgdowego. W maju 2003 r.
ztozytem egzamin sedziowski i w dniu 21 lipca 2003 r. mianowany zostalem na stanowisko
asesora sagdowego w Sadzie Rejonowym w Katowicach. Przez cztery lata orzekatem w
sprawach z zakresu prawa pracy oraz prawa ubezpieczen spolecznych. W dniu 20 lipca 2007
r. powotany zostatem przez Prezydenta RP na urzad sedziego Sadu Rejonowego Katowice-
Zachod w Katowicach. Przez ok. 1 rok orzekatem w wydziale karnym oraz wydziale karnym
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procesowym. Obecnie ponownie orzekam w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen
spotecznych. W tym czasie zalatwitem ok. 10.000 spraw i napisatem ok. 1.500 uzasadnien do
wyrokéw 1 postanowien merytorycznych w sprawach cywilnych nieprocesowych. Na ok.
2.000 apelacji 7 wyrokow zostato uchylonych w catosci lub czesciowo. W 2007 r. jako asesor
sagdowy uzyskatem od Migdzynarodowej Komisji Prawnikow Sekcji Polskiej tytut honorowy
,»S¢dzia Europejski za 2006 rok”, za rozstrzygnigcie, w ktérym w oparciu o Konstytucj¢ RP
nakazatem Szefowi Shuzby Cywilnej przyj¢cie w poczet urzednikéw shuzby cywilnej osoby
biorgcej udzial w konkursie. Wyrok przeszedt wszystkie szczeble kontroli instancyjnej
(wlacznie z kasacjg) 1 zostat utrzymany w mocy.

Od 2004 r. jestem adiunktem w Katedrze Prawa i Postgpowania Administracyjnego
US w Katowicach.

Poza praca zawodowa pelitem takze szereg funkcji spoteczny. Bylem radnym
gminnym oraz radnym powiatowym. Dziatatem w organizacjach pozarzadowych, w tym w

zarzadach stowarzyszen oraz spotki wodne;j.

1. Dziedziny podstawowych zainteresowan naukowych

Cigzar pracy naukowej do momentu uzyskania stopnia naukowego doktora nauk
prawnych skoncentrowany byt na prawie samorzadu terytorialnego. Byto to w jakims$ stopniu
naturalne poklosie petnionymi funkcji radnego gminnego i powiatowego, co ze wzgledu na
poczucie odpowiedzialnos$ci za wspdlnotg, na rzecz ktorej dziatatem, wymagato solidnego
przygotowania praktycznego i teoretycznego. Przede wszystkim za§ wybor zainteresowan
naukowych byl konsekwencjg rozstrzygnie¢ ustrojowych, ktore stanowig dla przedstawicieli
nauki prawa jedna z najwazniejszych determinant wybordéw zainteresowan naukowo-
badawczych.

Rozpoczete w 1989 r. przemiany ustrojowe uczynily sekwencyjnie z samorzadu
terytorialnego jeden z podstawowych filarow demokratycznego panstwa prawnego |
podstawowa forme¢ organizacji spoteczenstwa obywatelskiego. Restytucja samorzadu na
poziomie gminy w 1990 r. rozpoczela szerokie zainteresowanie doktryny prawa
administracyjnego ta problematyka. Kolejnym kamieniem milowym w rozwoju panstwa i
nauki polskiej bylo uchwalenie w 1997 r. Konstytucji, ktéra sprawa samorzadu poswiecita
jeden ze swych rozdziatow i szereg innych przepisow. W $wietle jej postanowien ustroj
panstwa polskiego oparty zostat na zasadzie decentralizacji, ktorej podstawowa formg stanowi
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1998 r. ustaw reformujacych organizacj¢ calej administracji publicznej w Polsce.
Wprowadzony zostal wowczas trdjszczeblowy system samorzadu terytorialnego, z gming
jako podstawowa jego jednostka. W zwigzku z tymi rozstrzygnigciami ustrojowymi
problematyka samorzadnos$ci gminnej stata si¢ kluczowym zagadnieniem na gruncie prawa
administracyjnego. Biorgc pod uwage krotki okres obowigzywania Konstytucji, zakres
polskich doswiadczen, w chwili rozpoczynania badan wilasnych, byt stosunkowo niewielki
(adekwatnie do innych panstw o ugruntowanych demokracjach). W zwigzku z tym od samego
poczatku podjatem decyzje o prowadzeniu prac w oparciu o metode dogmatyczng i
prawnoporownawczg. Najblizsze zwigzki 1faczyly polskie rozwigzania prawne z
rozwigzaniami niemieckimi. Analiza doktryny niemieckoj¢zycznej w trakcie dwodch
stypendiow w RFN doprowadzita mnie do przekonania, iz gtéwne osie sporéw naukowych,
ktore czgsto byly poktosiem konfliktow spotecznych, a nawet politycznych, skoncentrowane
byly wokot ustalenia istoty i zakresu samorzadnosci gminy, w tym dopuszczalnych ingerencji
W jej samodzielnosci. Nie bylo to dzietem przypadku, i to z co najmniej kilku wzgledow.
Samorzad stat si¢ jednym z elementow wiladzy publicznej o charakterze wykonawczym w
sktada ktoérej wchodza rowniez organy administracji rzadowej (oraz inne organy zaliczane do
administracji panstwowej), zorganizowane w oparciu o zasade centralizacji. Panstwo w
zatozeniach Konstytucji zorganizowane zostalo jako organizacja hierarchiczna |
scentralizowana. Hierarchia wystepuje we wszystkich rodzajach wtadz. Panstwo jest takze w
pewnych zakresach organizacjg wysoce scentralizowang. Na tak zarysowanym ogélnym tle
ustrojowym instytucja samorzadu terytorialnego jawi si¢ jako struktura ograniczajaca zakres
obu zasad. Jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaly bowiem prawnie zagwarantowang
samodzielnos¢. Takie rozwigzanie ustrojowe byto konsekwencja najbardziej podstawowych
rozstrzygni¢¢ konstytucyjnych. Fundamentalne zasady konstytucyjne panstwa polskiego,
takie jak zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada pomocniczo$ci 1 wiele innych
sg prawnym wyrazem personalistycznej koncepcji cztowieka, zgodnie z ktdrg osoba ludzka
obdarzona jest przyrodzong godnoscig, z ktorej wynika jej wolnosé, ale réwniez
odpowiedzialno$¢ za swe dziatania i zaniechania; jest osoba Zyjaca w zorganizowanym
spoteczenstwie, co daje jej szereg praw wzgledem niego, ale tez naklada na czlowieka
powazne obowiazki wzgledem spoteczenstwa zorganizowanego w twor panstwowy, a W jego
ramach w inne wspolnoty. Samorzad terytorialny stat si¢ takze istotnym elementem systemu
politycznego catego panstwa.

Badania nad samorzadem terytorialnym doprowadzi¢ wiec muszg nieuchronnie do
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ktorym kazdy z obywateli panstwa polskiego stuzy swoja praca (niezaleznie od jej
charakteru), a ktore to z kolei wartosci staty si¢ podstawg do przyjecia podstawowych zasad |
praw Rzeczpospolitej. Eksploracja naukowa w tym zakresie prowadzi takze do ustalenia
rodzaju i istoty praw obywatela oraz jego pozycji wzgledem panstwa, zakresu oraz zrodet
zezwalajacych administracji na ingerencje w prawa jednostki, a czasami nawet postawienia
sobie pytania o to, czy pomigdzy jednostka a panstwem istnieje jaki$ naturalny konflikt,
wzglednie state pola konfliktu migdzy nimi, czy tez jest zgota inaczej, a jesli tak, to w jaki
sposOb wyjasni¢ potrzebe ingerowania administracji publicznej w zycie jednostki. W taki
naturalny sposob przechodzi si¢ do ustalen dotyczacych pojecia interesu publicznego, praw
podmiotowych jednostki, zakresu obecnosci panstwa w zyciu jednostki, wolumenu zadan
publicznych i zadan administracyjnych (tj. tych, ktére musi wykonywac ,,0sobiscie”
administracja), typu, czy rodzaju struktur administracyjnych, ktére winny je zatatwiac
odpowiedzialnosci jednostki za panstwo oraz odpowiedzialno$ci panstwa za prawa jednostki.
Od tych zagadnien jest juz tylko jeden krok do szerokiej i zlozonej problematyki
prywatyzacji, ktora stata si¢ jedng z najwazniejszych sfer dziatalnosci po uzyskaniu stopnia
naukowego doktora. Stawianie pytan waznych, a czasami rudymentarnych jest funkcja czasu 1
pracowitosci. Wymaga ono poczynienie szeregu czynnosci przygotowawczych, rozwigzania
mniej zlozonych zagadnien naukowych. Pierwszym etapem na mojej drodze naukowej po
uzyskaniu stopnia doktora byla poglebiona analiza wszystkich wskazowek, ktore poczynili
moi recenzenci w przewodzie doktorskim wzgledem dysertacji. Ich rozwazenia oraz
wyjasnienie, jak réwniez nabranie dystansu wzgledem swego utworu doprowadzily do
stworzenia poprawionego i rozszerzonego opracowania, ktore ukazalo si¢ pt. Gwarancje
samorzgdnoSci gminnej w systemie prawnym Republiki Federalnej Niemiec i Rzeczpospolitej
Polskiej, Bydgoszcz-Katowice 2005, ss. 1 - 415. W pracy w pierwszym rzedzie dokonatem
ustalenia istoty oraz gtownych elementéw konstrukcyjnych podstawowej korporacji prawa
publicznego jaka jest gmina. Sg nimi sposob powstania 1 cztonkostwo w korporacji, prawne
$rodki dzialania oraz stosunek do panstwa. Gminy sg organizacjami przymusowymi w tym
znaczeniu, ze ich powstanie nie jest zalezne od woli cztonkéw, lecz od prawnie okre§lonego
w ustawie stanu faktycznego. Panstwo wigc ksztattuje ustrdj gminy (majac do wyboru szereg
modeli), powoluje do zycia poszczegdlne jednostki 1 okresla sposob powstawania
cztonkostwa. Powotanie gmin nie jest przejawem checi ubogacenia ksztattu administracji
publicznej. Ustrojodawca rozwingt w ten sposéb sformutowang w Preambule do Konstytucji
zasad¢ pomocniczo$ci. Ta za§ sluzy umocnieniu uprawnien obywateli i ich wspdlnot w

mechanizmach sprawowania wiladzy panstwowej. Oparcie ustroju panstwa na samorzadzie



terytorialnym jest z pewno$ci przejawem normatywizacji personalistycznej koncepcji
czlowiek. Nie nalezy jednakze na samorzad terytorialny spoglada¢ wytacznie przez pryzmat
przyznania nowych prawa obywatelowi. Czlonkostwo w samorzadzie terytorialnym to
réwniez natozenia nowych obowigzkéw, zwigzane z wydzieleniem czgsci zadan z wolumenu
zadan administracji rzagdowej i delegowaniem ich na rzecz samorzadow celem ich realizacji.
Jest to takze odpowiedzialno$¢, ktora w poprzednim okresie ustrojowym zostal zdjeta z
obywateli za cen¢ pozbawienia ich wolnosci. Nalezy wigc na czlonkostwo w danej
wspolnocie samorzadowej spogladaé przez pryzmat glebszego upodmiotowienia obywatela
w panstwie, co nast¢puje przez poszerzenie jego praw, jak réwniez nalozenie nowych
obowigzkow. Jest to zupelie §wiadoma konstrukcja, ktéra jest elementem pewnego ciagu
przedsigwzie¢ ustrojodawcy shuzacych stworzeniu ,,nowego typu obywatela” jako jednostki
Swiadomej swoich praw 1 wolnosci wzgledem panstwa i1 jego aparatu, ale réwniez
odpowiedzialnej za losy panstwa (czy swojej wspdlnoty lokalnej), zakres jego suwerennosci i
rozwoj (spoteczno-gospodarczy), jak rowniez bieg aktualnych spraw w panstwie.
Wprowadzenie korporacji prawa publicznego do aparatu administracyjnego panstwa
celem realizacji okreslonych grup zadan publicznych przez samych bezposrednio
zainteresowanych zwigkszyto skutecznos¢ i elastyczno$¢ administracji, umocnito postawy
obywatelskie oraz doprowadzito do eliminacji szeregu konfliktéw, do ktérych by doszto w
razie wykonania tych zadan odgornie przez aparat scentralizowany. Samorzad jest forum
wymiany i tagodzenia (a czasami eliminacji) roznych, czesto sprzecznych pogladow, tak co
do wolumenu wykonywanych zadan (poza oczywiscie zadaniami obowigzkowymi), jak i
stopnia ich realizacji, nie wykluczajac nalozenia si¢ na procesy decyzyjne réznic i animozji
politycznych. Konfliktéw politycznych nigdy nie nalezy ocenia¢ jednoznacznie negatywnie.
Pewne jest, ze majg one charakter, w pewnym stopniu, destrukcyjny. Stuza one jednoczesnie
uruchomieniu mechanizméw samokontroli po stronie sprawujacych wladze, jak i
intensyfikacji kontroli ze strony opozycji. Nigdy nie nalezy zapomina¢ stwierdzenia S.
Kasznicy, o tym ,,ze samorzad terytorialny jest matecznikiem wszelkiej korupcji w panstwie”.
Skuteczna realizacji powierzonych gminom zadah jest mozliwa przy pomocy
odpowiednich instrumentow. Stad tez koniecznos$¢ stosowania przez nie srodkow wiadczych.
W tym zakresie dziatalno$¢ samorzadu nie odroznia si¢ od dzialalno$ci administracji
rzagdowej. Elementem rdéznicujagcym staje si¢ ich samodzielno$¢, dzieki ktérej gminy
wykonujg swoje zadania w imieniu wiasnym 1 na wlasng odpowiedzialnos¢. Sa wigc wolne w
tym zakresie od wskazowek 1 dyrektyw organow panstwa. Kolejnag komplementarng cz¢scia
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pojeciem wiadztwa finansowego, ktorego zakres skupia si¢ gléwnie na pozyskiwaniu
srodkow finansowych oraz sposobie ich wydatkowania, jak i roszczeniu gmin o odpowiednie
uposazenie finansowe, gdyz stosowna ilo§¢ S$rodkow pienigznych jest warunkiem
samodzielnego wykonywania zadan publicznych.

Kolejnym elementem konstrukcyjnym korporacji prawa publicznego jest stosunek do
panstwa. Podstawowa wiezig prawng taczaca je z panstwem jest nadzor, ktory przyjmuje tu
charakter wzmocniony i nie ogranicza si¢ jedynie do tzw. nadzoru policyjnego, lecz zawiera
takze elementy aktywne. Sg nimi mozliwo$¢ wprowadzenia nadzoru komisarycznego,
wydanie zarzgdzenia zastepczego, czy przymusowe wprowadzenie budzetu lub jego
poszczegblnych czgsci. Wigksza intensywno$¢ nadzoru panstwowego wynika przede
wszystkim z tego, ze gminy wykonuja zadania publiczne i powinny to czyni¢ w sposob
ciagly, nieprzerwany. Sprawowany jest on z punktu widzenia legalnosci przez organy
administracji rzadowej. To m.in. wymusitlo rozbudowe systemu instrumentéw ochrony
samorzadnosci gminnej w RFN i RP. Prawo do samorzadnosci wykazuje cechy publicznego
prawa podmiotowego, co pozwala gminom wystepowaé przeciwko podmiotom wkraczajacym
w zakres ich prawnie chronionej samodzielno$ci, juz nie tylko w ramach wykonywania
nadzoru weryfikacyjnego, lecz réwniez takich $rodkow jak prawo wystuchania, srodkow
powigzanych z zasada postgpowania przyjaznego gminom, komunalnej skargi konstytucyjnej
uregulowanej Ustawa Zasadniczg RFN, czy tez polskiego gminnego wniosku o zbadanie
konstytucyjnosci lub legalnosci aktu normatywnego. Znaczenie tych $rodkow wynika w
glownej mierze z tego, ze stuza one ochronie samodzielnosci gminy przed ingerencjami
pochodzacymi ze strony organdéw panstwa tworzacych akty normatywne. Nie mniej wazng
role odgrywaja instrumenty prawne stuzace ochronie gminy w stosunkach nadzorczych w
postaci skargi do sadéw administracyjnych. Pozytywne ustalenia co do zakresu
samorzadno$ci gminy polaczylem z paralelnymi ustaleniami co do jej ograniczen.
Samodzielnoéci gminy nie mozna absolutyzowa¢. Nie ma ona bowiem charakteru
nieograniczonego, lecz jest gwarantowana w ramach ustaw, ktore winny okresla¢ instrumenty
ewentualnych ingerencji w zakres prawnie chroniony.

Rozwinigciem tych badan byt szereg prac w postaci artykutow opublikowanych w
recenzowanych czasopismach naukowych dotyczacych samorzadowych kolegiow
odwotawczych, regionalnych izb obrachunkowych, w ktorych przeanalizowalem ich
organizacj¢ 1 sposob dziatania przez pryzmat gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Bardzo waznym etapem moich prac naukowo-badawczych nad samorzadem

byt udzial w zespole ztozonym z prof. dr. hab. Ernesta Knosala i dr. Adama Gotucha, ktory



zajal si¢ zagadnieniami aglomeracji. W toku prac udato si¢ wyodrebni¢ katalog zadan,
ktérymi winna zajaé si¢ nowa struktura samorzagdowa w postaci aglomeracji (metropolii) oraz
przygotowac projekt ekspercki ustawy dla aglomeracji §laskiej. W toku badan postuzylismy
si¢ ankietami 1 wywiadami, ktore zostaty przeprowadzone z grupg ok. 100 najwazniejszych
dziataczy samorzadowych na Slasku. To wazne do$wiadczenie w mojej dziatalnosci
badawczej, ktore pozwolilo poszerzy¢ instrumentarium naukowo-badawcze oraz przekroczy¢
niezwykle trudng granice pomigdzy czystg interpretacja tekstu prawnego a jego kreowaniem.
Ten etap zaowocowal kilkoma teksami w postaci artykuldw, opinii 1 sprawozdan z prac
badawczych.

Samorzad terytorialny stal si¢ niewatpliwie najwazniejszym nowym zjawiskiem
organizacyjno-prawnym we wspotczesnej administracji publicznej w Polsce. Kontynuacja
badan po doktoracie w tym duchu doprowadzita do zainteresowania si¢ innymi nowymi
zjawiskami organizacyjnoprawnymi w polskiej administracji. Transformacja ustrojowa
zapoczatkowana w ubieglym wieku zaowocowala bowiem zmianami w ustroju calej
administracji publicznej. W swoich poszukiwaniach badawczych doszedtem do przekonania,
ze nastgpit proces wyodrebniania si¢ z hierarchicznej organizacji administracji zadan
publicznych i nadawania im form prawa publicznego lub prawa prywatnego. Nastgpito
zerwanie wigzo6w pomigdzy zadaniami a strukturami, ktore miaty jej wykonywac. W pewnych
przypadkach zadania publiczne moze wykonywac kazdy, kto zglosi takg gotowos¢ (np. lekarz
prowadzacy praktyke w zakresie podstawowej opieki zdrowotnej). W zwiazku z opisanymi
powyzej zjawiskami aktualno$¢ ponownie zyskat klasyczny podziat publicznoprawnych form
organizacji publicznej na korporacje, zaklady 1 fundacje. W nieznanym dotychczas zakresie
zadania publiczne zaczgly by¢ rowniez wykonywane w formach prawa prywatnego lub nawet
powierzane do wykonywania na podstawie umowy podmiotom spoza administracji. Zjawisko
to zostato nazwane w nauce prywatyzacja zadan publicznych. W konsekwencji tych zjawisk 1
procesOw administracja stata si¢ organizacyjnie coraz bardziej zr6znicowana. Dyferencjacji
sprzyja rowniez nasilajgca si¢ samoorganizacja spoleczenstwa, W tym przyjmujaca gtoéwnie
posta¢ coraz bardziej znaczacego udzialu organizacji pozarzadowych w wykonywaniu zadan
publicznych.

Zmiany ustroju politycznego powigzane byly z zasadniczymi przeksztalceniami
spoteczno-gospodarczymi, ktore determinowaly ksztalt przyjmowanych rozwigzan
ustrojowych i administracyjno-prawnych, jak i tempo ich wdrazania. Nie mogly one oming¢
struktur scentralizowanej administracji rzadowej. Z administracji gospodarczej znikty organy

resortowo-branzowe, tak charakterystyczne dla gospodarki planowej, zarzadzanej centralnie.



W ich miejsce pojawily si¢ tzw. organy regulacyjne oraz agencje, spetniajace bardzo ztozone 1
nowe zadania administracyjne. Zupelnie nowym zjawiskiem jest takze pojawienie si¢
specyficznej kategorii organéw administracji panstwowej catkowicie wylaczonych z
administracji rzadowej, takich jak Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji oraz Rada PolitykKi
Pieni¢zne;.

Przeprowadzone badania w przedmiocie modernizacji hierarchicznych struktur
administracji publicznej doprowadzily do wnioskéw, ze w strukturach wspoélczesnej
administracji publicznej w Polsce pojawity si¢ dwie nowe grupy organoéw. Pierwsza, to
organy calkowicie wylgczone z organizacji administracji rzadowej, a druga to organy
czesciowo wytaczone z tych struktur. Organami catkowicie wylaczonymi sg Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji oraz Rada Polityki Pieni¢znej. Kazdemu z tych organdéw poswigcitem
jedno lub nawet kilka opracowan, w tym opracowania majacego charakter obszernego
studium w przypadku Rady Polityki Pieni¢znej (vide wykaz publikacji). Oba organy, choc¢
spetniaja rézne funkcje w aparacie panstwa, to maja pewne istotne wspolne cechy. Sg to
organy majace zakotwiczenie w Konstytucji, dzialajace poza hierarchiczng struktura
administracji rzadowej, steruja istotnymi dla spoteczenstwa procesami oraz s3 to organy
kolegialne, ktérych sktad oparty jest na zasadzie parytetu, co ma zapewni¢ réwnowage
polityczng w ich dziatalnosci. Jest to niezwykle wazne w przypadku mediow elektronicznych,
ktore sa waznym elementem sterowania spoteczenstwem. Stad tez w panstwie
demokratycznym niedopuszczalne jest pozostawienie ich w reku jednej opcji polityczne;.
Niezalezny organ panstwa kontrolujacy ich dzialalno$¢ stanowi wigc element instytucjonalny
demokratycznego panstwa prawnego. Niezalezny organ wykonawczy pozadany jest takze dla
ksztattowania i kontrolowania polityki pieni¢znej panstwa polskiego. Jest nim Rada Polityki
Pieni¢znej, ktora przez decyzje dotyczace gtownie polityki pieni¢znej bierze istotny udziat w
sterowaniu cato$cig procesoOw gospodarczych panstwa. Powigzana jest ona organizacyjnie z
Narodowym Bankiem Polskim, ktorego status prawny wykazuje cechy roznych
podstawowych form organizacyjnych, znanych na gruncie prawa i nauki prawa
administracyjnego, co rowniez stato si¢ przedmiotem badan i publikacji naukowych.

Organami w wysokim stopniu wytaczonymi z hierarchicznych struktur administracji
rzadowej sa samorzadowe kolegia odwotawcze i regionalne izby obrachunkowe, ktorymi
zajalem si¢ badajagc prawne gwarancje samodzielno$ci gmin. S3 to organy nadzorujace
dziatalno§¢ samorzadu terytorialnego. Istotne jest, ze uzyskaly one szeroki =zakres
niezaleznos$ci wobec centralnej administracji rzadowej, mimo Ze s3 z nig powigzane w rézny

sposob. Ich sktad ksztattowany jest przez Prezesa Rady Ministrow, ktory takze sprawuje nad



nimi nadzor z punktu widzenia legalnosci. Nie dysponuje on jednak mozliwo$cig wydawania
im polecen stluzbowych ani wytycznych, co zapewnia im niezalezno$¢ orzeczniczg, a tym
samym stanowi gwarancj¢ dla samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

Do grupy organow czegsciowo wytaczonych z hierarchicznej organizacji resortow
naleza tzw. organy regulacyjne. W poczatkowej fazie swych badan zajatem si¢ uchwyceniem
ich odrgbnosci organizacyjnoprawnych. Pozniej dopiero przeszedtem do badania ich
dzialalnosci, zakresu zadan i kompetencji. Doprowadzito to w ostatecznosci do podjgcia
zagadnien zwigzanych z istotg funkcji regulacyjnej administracji publicznej, jak 1 w ogodle
funkcji realizowanych przez administracje. W drodze ewolucji doszto tym samym do
narodzin najwazniejszego przedmiotu moich badan. Ztozono$¢ samego przedmiotu nie
pozostata bez wptywu na metodologi¢ prowadzenia badan. Dla odwzorowania podstawowych
celow realizowanych przez administracje publiczng w poszczegolnych okresach jej rozwoju
postuzylem si¢ teoretycznoprawng konstrukcja funkcji administracyjnej. Pozwala ono
uzyska¢ wysoce skonceptualizowane wyniki badan naukowych. Funkcja administracji
pozwala na uzyskiwanie ogdlniejszych wynikow badan niz przy pomocy takich poje¢¢ jak
zadania publiczne, administracyjne, ktore sg bardziej zmienne w czasie. Analiza rozwoju
funkcjonalnego administracji publicznej, czynnikdéw, ktére ja determinowaly, zakresu jej
dziatania w przeszlosci, moze sta¢ si¢ pomocna przy interpretacji wielu skomplikowanych
zjawisk administracyjnoprawnych wystepujacych wspotczesnie. Stosunki spoteczne i
towarzyszace im instytucje prawa administracyjnego nie rodza si¢ moca jednorazowego aktu,
lecz s3 wynikiem pewnego ciggu zdarzen, ktore w drodze ewolucji nadajg im ostateczny
ksztalt. Ten ostateczny ksztatt jest wynikiem $cierania si¢ starych instytucji z nowymi. Stad
tez prawidlowa 1 pelna analiza zjawiska regulacji traktowanej przeze mnie jako funkcja
administracyjna wymagata przesledzenia rozwoju funkcjonalnego administracji publicznej na
przestrzeni dwoch ostatnich wiekow, tj. od momentu ksztaltowania si¢ panstw prawa. Rozwoj
ten byl podwaling dla obecnego ksztattu prawnego regulacji administracyjnej. Model ten
mozna zinterpretowac i kompleksowo wyjasni¢ na tle rozwoju funkcjonalnego administracji
publicznej oraz jej instytucji. Przedmiotem badania uczynitem wigc w niezbednym zakresie
wyodrgbnianie si¢ poszczegélnych funkcji nowoczesnych administracji publicznej, a to
funkcji policyjnej, reglamentacyjnej, nadzorczej, funkcji administracji $wiadczacej oraz
planistycznej. Wyjasnienie istoty danej funkcji, jej cech, srodkow realizacji oraz jej wptywu
na sytuacje prawng jednostki stato si¢ baza do ustalenia przyczyn zjawiska prywatyzacji i
bedacej jej nastepstwem regulacji. Zastosowana metoda badawcza doprowadzita do objecia

pojeciem regulacji szeregu zjawisk administracyjnoprawnych, ktére w oderwaniu od



przyczyn ich powstania, moglyby zosta¢ zaliczone do zjawisk zwigzanych z jedng z
,klasycznych” funkcji administracyjnych. Funkcja regulacyjna jest w pewnym sensie pewng
hybryda dotychczasowych funkcji administracji wraz z pewnymi nowymi elementami. Jej
powstanie jest wynikiem stale postepujacego komplikowania si¢ stosunkow spotecznych,
gospodarczych, a nawet politycznych. Przyczyn tego stanu upatrywaé nalezy w rozwoju
nowych, zaawansowanych technik, ktére w zwigzku z zainteresowaniem panstwa w ich
rozprzestrzenianiu si¢, doprowadzity do rozlicznych przeksztalcen w wielu sferach zycia.
Niebagatelne znaczenie w uruchomieniu proceséw prywatyzacji mial narastajagcy od
dziesigcioleci problem wzrostu wydatkow panstwa na realizacje funkcji administracji
swiadczacej. Poglebiajace si¢ zadtuzenie poszczegdlnych panstw sktaniato je do prywatyzacji
czesci swego majatku, czy wykonawstwa zadan publicznych. Byto to konieczne ze wzgledu
na potrzebe pokrycia kosztow nieodpowiedzialnych obietnic wyborczych partii rzadzacych.
W swych badaniach normatywne spojrzenie na zjawisko regulacji potaczytem w
pewnych jej momentach ze spojrzeniem teleologicznym wtasciwym nauce administracji, co
pozwolito rozwigzywac¢ rézne problemy administracji regulacyjnej. Tradycyjny system
instytucji teoretycznoprawnych zostat takze uzupetniony o pewne nowe narzgdzia stworzone
w nauce na bazie klasycznych instrumentow. Stad tez pojawia si¢ konstrukcja sterowania i
regulacyjnego uktadu sterowania, ktére pozwalaja na systemowe analizowanie administracji
publicznej wykonujacej funkcje regulacyjng. Teoria sterowania zaktada wszechstronne
poznanie rzeczywisto$ci 1 badania skutecznosci prawa. To mulitydyscyplinarne podejscie do
badania prawa administracyjnego wykracza poza =zastane schematy postgpowania
charakterystyczne dla metody prawniczej, sprowadzajacej si¢ do ograniczenia badan tylko do
prawa (np. bez analizy kontekstu sytuacyjnego jego funkcjonowania) i ograniczania wynikow
badan do stwierdzen wedlug schematu takiego jak: legalny - nielegalny, skuteczny -
niewazny, prawo publiczne - prawo prywatne, prawo zewngtrzne - prawo wewnetrzne,
panstwo - spoteczenstwo. Przy tak okreslonych zalozeniach metodologicznych
oddziatywanie za pomoca prawa stuzy osigganiu okreslonych celow i jest tylko jednym z
medidow sterowania (no$nikéw impulséw sterowania), ktorymi obok prawa sa jeszcze np.
pieniadze, czy wladza. Do$¢ powszechnie uwaza si¢, iz w nowoczesnych spoleczefnstwach
prawo jest centralnym medium sterowania. Zastosowanie za$ sterowania jako narzedzia
badawczego umozliwia kompleksowg analiz¢ prawa 1 osiggnigcie réznych innych celow
badawczych, np. poszerzenie perspektywy badawczej i objecie analizg poza samym prawem,
takze innych mediéw sterowania, takich jak rynek, personel, organizacja i ich wptywu na

ksztalt 1 tres¢ projektowanych rozwigzan prawnych. Tak szeroka perspektywa umozliwia
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zbadanie oddziatywania réznych instrumentow Sterowania na motywacje i interesy bardzo
zréznicowanych kategorii podmiotéw sterowanych (obywateli, przedsigbiorstw, zrzeszen,
wladz publicznych 1 innych). Pozwala uwzgledni¢ obok tradycyjnych (np. akt
administracyjny), wyraznie uformowanych wiadczych instrumentow sterowania, takze nowe
formy dzialania administracji, jak przede wszystkim celowe przekazywanie informacji.
Metoda badawcza, ktérg zastosowatem, jest takze konsekwencja pelnienia od czasow
studenckich, funkcji radnego w samorzadzie. Obserwacja i bezposredni udziat w procesach
decyzyjnych w samorzadzie pozwolity mi zidentyfikowaé inne czynniki, poza oczywiscie
samym prawem, brane pod rozwage przy podejmowaniu réznorakich decyzji. Takie
okolicznosci jak np. poziom wiedzy kadr w urzedzie, stopien jego wewngtrznej integracji
(albo skonfliktowania), roznice polityczne, wzgledy osobiste lub inne, wymykajg si¢ zupetnie
przy badaniu zjawiska administracji przez pryzmat prawa administracyjnego. W
rzeczywistosci wiele rozstrzygnig¢ (w tym stanowienia aktow prawa miejscowego),
szczegolnie podejmowanych w ramach wladztwa dyskrecjonalnego motywowana jest tymiz
wzgledami.

Skojarzenie podejScia normatywistycznego =z teleologicznym oraz instytucji
klasycznych z pewnymi nowymi konstrukcjami (zbudowanymi na bazie dotychczasowego
dorobku nauki) pozwolilo, wedlug mojej oceny, zbada¢ na podstawie sformalizowanych
aktow wladzy panstwowej (gldwnie norm prawnych) proces zrywania z ,panstwem
dobrobytu” 1 przyblizy¢ idee ,,panstwa bezpieczenstwa socjalnego”, jak i1 przeanalizowac
przejScie  spoteczenstw postindustrialnych w  spoleczenstwa informacyjne, ktorych
funkcjonowanie oparte zostalo na innych fundamentach. Procesy te nie zostaly jeszcze
zakonczone, a zjawisko regulacji nie przybrato najprawdopodobniej zupelnie ostatecznego
ksztaltu. Te zatozenia metodologiczne staty si¢ podstawa badan i ostatecznych ustalen w
rozprawie habilitacyjnej.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz
stopniach i tytule w zakresie sztuki, jako osiggni¢cie naukowe uzyskane po otrzymaniu
stopnia naukowego doktora, stanowigcego znaczny wklad w rozwdj okreSlonej
dyscypliny naukowej zglaszam prace pt. Funkcja regulacyjna administracji publicznej.
Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz-
Katowice 2009, ss. 1-335.

Ilos¢ poruszonych zagadnien pracy habilitacyjnej jest na tyle duza, iz przywotanie

og6lnych konstatacji dla kazdego z nich wydaje si¢ by¢ bardzo utrudnione. Stad tez
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chciatbym przywota¢ najwazniejsze wnioski, zwigzane z gtdwnym zagadnieniem swych prac,
tj. z istotg funkcji regulacyjne;.

Kluczowe ustalenia zwigzane z funkcjg regulacyjng staly si¢ mozliwe po przeprowadzeniu
szerokich badan historycznoprawnych dotyczacych funkcji realizowanych przez administracje
publiczna na przestrzeni dwoch ostatnich wiekow. Klasyfikacja funkcji administracyjnych
okazata si¢ niemozliwa. Udato si¢ natomiast stworzy¢ pewna typologi¢ funkcji, pod ktora, co
wynika z samej istoty typologii, nie da si¢ przyporzadkowaé wszystkich zadan
wykonywanych przez administracje. Wyrdznione funkcje sg za§ wystarczajagce do oddania
istoty administracji publicznej w danym okresie rozwoju historycznego. Sa nimi funkcja
policyjna, reglamentacyjna, nadzorcza, administracji $wiadczacej oraz planistyczna (notabene
na etapie prac nad habilitacjg ogtositem kilka artykutow poswieconych tym zagadnieniom).

Pojawienie si¢ nowej funkcji — funkcji regulacyjnej - w koncowce XX wieku taczyé
nalezy ze ztozonym i wielorodzajowym zjawiskiem prywatyzacji, w tym glownie z
prywatyzacja materialng, funkcjonalng, czy organizacyjng. Pojawita si¢ ona w tych obszarach
zycia spotecznego 1 gospodarczego, w ktorych panstwo zrezygnowalo z posiadanego niegdys
monopolu administracyjnego lub naturalnego i dopuscito w to miejsce do dziatania podmioty
prywatne. Byly wigc to obszary zarezerwowane dotychczas dla administracji $wiadczacej,
ktoérej celem bylo 1 w dalszym ciagu jest (gdyz funkcja ta w zmieniony zakresie realizowana
jest nadal przez administracj¢) zaspokojenie potrzeb socjalno-bytowych, potrzeb
niematerialnych jednostki oraz tworzenie i1 utrzymywanie w nalezytym stanie urzadzen
uzytecznosci publicznej. Prywatyzacja materialna wigze si¢ z przejsciem danego zadania
publicznego do sektora prywatnego, ktore zaczyna realizowa¢ podmiot prywatny. Nastepuje
zmniejszenie wolumenu zadan administracyjnych 1 przejscie sprywatyzowanego zadania do
kategorii zadan publicznych. Prywatyzacja funkcjonalna wiaze si¢ z przekazaniem przez
podmiot administracyjny jedynie wykonawstwa danego zadania podmiotowi prywatnemu.
Podmiot publiczny pozostaje odpowiedzialny za jego wykonanie, a zadanie w dalszym ciagu
zachowuje swoj status zadania administracyjnego. Z Kkolei prywatyzacja organizacyjna
sprowadza si¢ do postuzenia si¢ przez organ administracyjny formg organizacyjng prawa
prywatnego do wykonywania danego zadania administracyjnego.

Wdrazana prywatyzacji i regulacja doprowadzity do zerwania tradycyjnego sztywnego
powigzania poszczegdlnych zadan publicznych z okreslonymi podmiotami, czy strukturami
administracyjnymi. ,,Uwolnienie” zadan publicznych umozliwito ich przejmowanie przez
podmioty prywatne, kierujace si¢ przy ich realizacji checig zysku (tzw. pierwszy sektor) lub

poczuciem misji (tzw. trzeci sektor). W ukladzie wykonawczym w zasadzie jedynym
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wzglednie stalym elementem sg wspotczesnie zadania publiczne oraz system organdw
wykonujacych funkcje regulacyjng. Wykonanie danego zadania publicznego powierzone za$
moze zosta¢ kazdemu, kto wyrazi takg chec i spelni wymogi przewidziane przepisami prawa.

Istotg funkcji regulacyjnej jest realizacja dobra wspolnego przez zapewnienie ciggltosci
1 powszechnosci, jak rowniez przewidzianej przez prawo jakosci (standardow) okreslonych
przepisami prawa ustug, $wiadczonych na rzecz Iudnosci przez podmioty prywatne
wykonujace sprywatyzowane zadania publiczne (zwykle z zakresu dotychczasowej
administracji $wiadczacej), co przybiera posta¢ ciggdéw dziatan prawnych i faktycznych
pozostajacych w sobg w zwigzku celowym. Celem dziatalno$ci administracji regulacyjnej jest
wlgczenie podmiotow prywatnych w jak najpelniejszg realizacje¢ dobra publicznego, przy
zachowaniu zasad jego dziatalnosci (gtownie kalkulacji zyskow i strat), ktora stanowi dla niej
réwniez pewng warto$ci. Cechami funkcji 1 administracji $wiadczacej sa ich kreatywny i1
aktywny charakter, trwalo$¢ i ciaglos¢ dziatalnosci regulacyjnej oraz postugiwanie si¢
swoistymi metodami i Srodkami dziatania.

Rezygnacja z wykonywania na rzecz jednostki zadan administracji $wiadczacej
doprowadzita do przesunigcia zaangazowania administracji z wykonawstwa na nadzor nad
procesami ich wykonywania przez podmioty prywatne. Nie mniej wazne stalo si¢
przesunigcie punktu ciezkosci panstwa z odpowiedzialno$ci za konkretne $wiadczenia na
odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo jednostki (w tym takze bezpieczenstwo za zaopatrzenie
w odpowiednie $wiadczenia). Jest to sytuacja, w ktorej panstwo nie rezygnuje z idei panstwa
socjalnego, ale rowniez sytuacja, w ktorej nie jest ono zdolne do jej sfinansowania. Musi wigc
positkowac si¢ sitami tkwigcymi w spoleczenstwie celem zachowania dotychczasowego
wolumenu ustug publicznych. Tworzy to nieznang uprzednio sytuacjg, w ktorej sity rynkowe
(1 tzw. trzeci sektor) zostaja wtaczone w realizacj¢ idei panstwa socjalnego.

Kooperacja panstwa ze spoteczenstwem nie wytacza odpowiedzialnosci panstwa za
realizacj¢ okreslonych zadan publicznych. Petng odpowiedzialno$¢ panstwo ponosi¢ moze w
tych przypadkach, w ktorych wykonuje ona okreslone zadania samodzielnie, bez pomocy
innych podmiotow. W sytuacjach, w ktorych panstwo dziatajace poprzez swoja administracje
powstrzymuje si¢ od wykonywania danych zadan ,,osobiscie” i deleguje je na zewnatrz,
odpowiedzialno$¢ panstwa musi ulec modyfikacjom. W nauce ten nowy typ
odpowiedzialno$ci nazwany zostat odpowiedzialno$cig gwarancyjng, ktorej istota sprowadza
si¢ do ograniczenia odpowiedzialnos$ci panstwa za stworzenie odpowiednich ram prawnych
pozwalajacych na realizacj¢ okreslonych zadan publicznych przez sity spoleczne, stworzenie

odpowiednich struktur administracyjnych powotanych do ingerowania (nadzorowania,
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kontrolowania, modyfikowania dziatalno$ci podmiotéw prywatnych) w razie zakldcenia
przebiegu proceséw spolecznych, wytyczania celéw dzialalnosci podmiotéw prywatnych,
sterowania ich dziatalnoécig (przy zastosowaniu instrumentéw wladczych oraz nie
wiladczych) w taki sposob, by ich dzialalno$¢ shuzyta realizacji wskazanego celu
ogolnospotecznego. Nie jest to tym samym odpowiedzialno$¢ za wynik w postaci jakiej$
ustugi. Ta odpowiedzialno$§¢ przejely podmioty prywatne wykonujace pewne zadania
publiczne. Odpowiedzialno$¢ administracji regulacyjnej wywiodlem z prawa do dobrej
administracji 1 przyjatem, ze jednostka dysponuje publicznym prawem podmiotowym -
prawo do dobrego regulowania.

Analiza istoty poszczegdlnych funkcji, zakresu zadan i kompetencji poszczegdlnych
organow administracyjnych doprowadzita do wnioskéw, iz realizacja celéw regulacji wymaga
podjecia zréznicowanych dziatan o czesto odmiennym charakterze, takich jak m.in. dziatania
policyjne, czy reglamentacyjne. Przyjalem, iz jezeli przedmiotem dziatania organu
administracyjnego jest ochrona doébr policyjnych przed zagrozeniami wynikajagcymi z
wykonywania przez podmioty prywatne sprywatyzowanych zadan publicznych i nakierowana
jest na osigganie celow regulacyjnych, to dziatania takie maja charakter dziatan
regulacyjnych, co oznacza, iz niektoére czynno$ci z zakresu funkcji policyjnej stanowig
realizacje funkcji regulacyjnej. Podobnie dzieje si¢ z niektorymi dziataniami
reglamentacyjnymi, czy planistycznymi. Szczegdlne zwigzki regulacja wykazuje zas z
nadzorem. Realizacja celow regulacji wymaga podjgcia szeregu czynno$ci nadzorczych,
ktorych adresatem sg podmioty prywatne realizujace zadania publiczne. W ramach nadzoru
regulacyjnego podejmowane sg przez organy regulacyjne dziatania, ktore stuzg zapewnieniu
optymalizacji wykonywania przez podmioty prywatne zadan publicznych, tak by
ustabilizowa¢ sytuacje jednostki w zwigzku z wycofaniem si¢ panstwa z bezposredniego
$wiadczenia danej ustugi. Dziatania nadzorcze przyjmuja charakter dziatan ex post, jak
rowniez dzialan ex ante. Pierwsze nakierowane s3 eliminacje roznorakich czynnosci
prawnych lub faktycznych podmiotéw nadzorowanych. Srodki nadzorcze ex ante maja nie
dopusci¢ do pojawienia si¢ w obrocie aktow prawnych lub zachowan faktycznych
nieodpowiadajacych wymogom prawa, co niewatpliwie wskazuje, iz nadzor taki shuzy
zapewnieniu i poszanowaniu praw i wolnosci jednostki. Szerokie spektrum $rodkéw nadzoru
pozwala nadzor regulacyjny zakwalifikowaé, zar6wno jako nadzér negatywny (stuzacy
eliminacji dziatan sprzecznych z prawem, lecz rowniez jako nadzor pozytywny (zapewnieniu
cigglosci w sprawowaniu zadan publicznych), co zbliza go w pewnym stopniu do nadzoru

weryfikacyjnego. Bez watpienia funkcja regulacyjna stanowi mutacje¢ funkcji nadzorcze;.
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Roéznica zasadnicza tkwi w tym, iz po pierwsze regulacja nie ogranicza si¢ wylacznie do
nadzoru, a po drugie celem nadzoru regulacyjnego jest zapewnienie realizacji praw 1 wolnosci
jednostki (publicznych praw podmiotowych). Dziatania nadzorcze podejmowane wzgledem
podmiotow wykonujacych zadania publiczne nie s3 nakierowane na stwierdzenie
nielegalnosci ich czynnosci, lecz przede wszystkim na zapewnienie okreslonych ushlug.
Funkcja zachowania prawa stala si¢ wigc ogniwem posrednim w zagwarantowaniu jednostce
jej praw.

Kompleksowe  badanie  réznorodnych  zjawisk  administracyjnoprawnych
obejmowanych pojeciem regulacji nastgpi¢ moze przy uzyciu instrumentu badawczego w
postaci regulacyjnego ukladu sterowania, przez ktory nalezy rozumie¢ zalezno$ci miedzy
organami  administracji  regulacyjnej a podmiotami prywatnymi wykonujagcymi
sprywatyzowane zadania publiczne, polegajace na wywotywaniu zadanych zmian w jednym z
tych obiektow (lub grupie obiektoéw danej kategorii) przez oddzialywania drugiego obiektu
(lub grupy obiektow danej kategorii) za pomocg instrumentdw sterowania regulacyjnego, w
celu planowego uksztaltowania sytuacji prawnej jednostki. Sytuacja jednostki staje si¢ wigc
ostatecznym celem dziatalnosci administracji regulacyjnej. Wykonywanie tej funkcji
regulacyjnej powierzone zostalo dwom kategoriom organdéw. Pierwsza z nich stanowig
organy o kompetencji szczegdlnej (organy regulacyjne), a druga organy o kompetencji
ogolnej (tzw. organy wykonujace funkcje regulacyjng). Dla pierwszej grupy realizacja tej
funkcji stanowi jedyny albo zasadniczy przedmiot ich dziatalno$ci. Sg to organy centralne,
czasami centralne konstytucyjne. Sa nimi organy albo czg¢éciowo, albo catkowicie wytgczone
z hierarchicznych struktur administracji rzadowej. Elementami konstrukcyjnymi tych
organOw sg obiektywizm, bezstronno$¢ 1 fachowos¢. W przypadku drugiej grupy
wykonywanie funkcji regulacyjnej jest jedna z wielu wykonywanych funkcji 1 ma dla nich
charakter czgsto uboczny. Organy tego rodzaju zostaty rozproszone po wszystkich szczeblach
administracji rzadowej oraz samorzadu terytorialnego. Powierzenie im wykonywania
niektérych zadan z zakresu regulacji nastgpito bez potrzeby modyfikacji ich konstruke;ji
prawnej 1 zasad, na ktorych oparta zostala ich dzialalno$¢ 1 organizacja. Zadania wchodzace w
sktad tej funkcji zostaty niejako ,,bezinwazyjnie” wkomponowane w dotychczasowy zakres
ich wlasciwosci.

W ramach regulacyjnego ukladu sterowania, bedacego uktadem decyzyjnym,
wykonywanie funkcji regulacyjnej nastgpuje przez zastosowanie zespotu instrumentow,
prowadzace do przekazania impulsow sterowania przez organy administracyjne. Impulsy te

stanowig zazwyczaj informacj¢ o charakterze postulatywno-dyrektywnym. Sa nig zaréwno
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normy obowigzujacego prawa, jaki i podj¢te na ich podstawie akty prawne, ktore wspolnie
tworzg tzw. normy obowigzujacego porzadku prawnego. W poszczegdlnych uktadach
regulacyjnych (wyréznianych w zalezno$ci od rodzaju stosunkow zycia spolecznego i
gospodarczego poddanych regulacji) pojawiaja sie roznego rodzaju instrumenty. Srodki te sa
sformalizowane, zarowno w zakresie ich podstawy materialnoprawnej, jak i procedury ich
podejmowania. Wykonywanie funkcji regulacyjnej nastepuje, zarOwno przy zastosowaniu
srodkow  wladczych, jak i niewladczych, $rodkow  publicznoprawnych, jak i
prywatnoprawnych. Najbardziej charakterystyczne po$rod nich sg $rodki nadzoru ex ante. W
toku przeprowadzonych badan doszediem do przekonania o potrzebie nowego spojrzenia na
klasyfikacj¢ prawnych form dziatania administracji publicznej. W zwigzku z tym nakreslitem
podstawowe kontury teoretyczne nowego podzialu, sprowadzajacego si¢ do wyrdznienia
dwodch podstawowych form dziatania w postaci aktéw woli administracji publicznej, wérdd
ktorych wyr6zni¢ mozna: akty wladcze oraz akty niewtadcze oraz aktow wiedzy administracji
publicznej. Konsekwencja tego bylo wyrdznienie rowniez aktu informacyjnego jako, nie tyle
formy dzialania, co formy oddzialywania administracji.

Przez akty woli rozumie¢ nalezy wszelkie prawne formy dziatania administracji
publicznej okreslajace normy zachowania si¢ dla okreslonych kategorii podmiotéw. Sa nimi
akty zawierajace informacj¢ postulatywno-dyrektywng. Akty woli zawieraja pewne
wypowiedzi normatywne, ktoére nie podlegaja weryfikacji logicznej. Mozna jedynie
stwierdzi¢, czy sa one skutecznie czy tez nie sg skuteczne. Akty woli nie stanowig kategorii
jednolitej. W pierwszym rzedzie obejmuja one formy statuujace bezwzgledne wzorce
zachowania si¢ dla ich adresatow (akty dyrektywne). Sg nig zarowno akty tworzgce normy
obowigzujacego prawa, jaki i podjete na ich podstawie akty prawne, ktore wspolnie tworzg
tzw. normy obowigzujacego porzadku prawnego. Formy te wyznaczaja norme zachowania dla
generalnie lub indywidualnie okre$lonych adresatoéw. Nie dostosowanie si¢ do ich tresci
pociagnie za sobg bezposrednie negatywne konsekwencje prawne dla ich adresatow. Sa to
wigc akty woli organu administracyjnego o charakterze wladczym. Drugg grupe stanowig
akty woli o charakterze niewladczym (akty postulatywne). Zawieraja one pewien
postulowany przez organ administracyjny wzorzec postgpowania, pewien postulat, do ktorego
nie dostosowanie si¢ nie pociggnie jednakze bezposrednich negatywnych skutkow prawnych
dla ich adresatow, a jedynie posrednie. Przez posrednie negatywne skutki nalezy rozumieé
zarowno dolegliwosci, jak 1 niemozno$¢ uzyskania pewnych korzysci (profitow), ktore
uzyskaja podmioty dobrowolnie realizujace zalecenia, apele, czy wskazéwki organu

sterujacego. Te konsekwencje prawne wystapia w bardziej lub mniej dookreslonej
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przysztosci. Wowczas to ich adresat znajdzie si¢ w niekorzystnej sytuacji, ktorej uniknatby
dostosowujac swoje zachowanie do wzorca pozadanego przez organy panstwa.

Kategoria aktow woli jest w rzeczywistosci bardziej zroznicowana. W aktach tych
obok elementu woli pojawiajg si¢ czesto elementy wiedzy. Ma to miejsce przede wszystkim
w tych przypadkach, gdy podstawa faktyczna aktu woli jest jego integralng czegscig, co ma
miejsce gldéwnie w aktach administracyjnych, czy w planach. Element wiedzy zwigzany jest z
ustaleniem stanu faktycznego, stanowigcego podstawe aktu woli. Wyodrebnienie elementu
wiedzy w akcie woli pozwala na poczynienie szeregu istotnych ustalen dotyczacych gtownie
oceny zasobow informacyjnych bedacych w posiadaniu organu, stopnia racjonalnosci jego
decyzji oraz zorganizowania i prowadzenia procesu decyzyjnego. Mozna wigc dokonaé oceny
w zakresie wplywu elementu wiedzy na akt woli. Pokusi¢ si¢ mozna nawet o ustalenie tego,
ktory z elementéw: wiedza, czy wola przesadzity o jego tresdci, a jesli tak, to w jakims$ stopniu
0 szansach na wykonanie danej decyzji. Stwarza to w mojej ocenie nowe pola badawcze.

Zréznicowane natgzenie elementdow woli 1 wiedzy prowadzi¢ moze do pewnej
gradacji aktow wiadczych, ze wzgledu na stopien ich wiadczos$ci. Nadto pojawiajg si¢ akty, w
ktérych jednoczesnie pewne wzorce zachowania moga by¢ narzucane bezwzglednie, a inne
tylko zalecane (wzorce wzglednie narzucane). Przemieszanie si¢ aktow dyrektywnych,
postulatywnych z elementami wiedzy prowadzi do powstania bardzo zrdéznicowanej gamy
prawnych form dziatania administracji.

Akty wiedzy w ujeciu negatywnym, obejmuja te formy dziatania administracji
publicznej, ktore nie narzucaja bezwzglednych lub sugerowanych wzorcow postepowania. Sg
wiec nimi akty, ktore za swodj przedmiot maja wylacznie przekazanie ich adresatom
najczystszej informacji, wiedzy o przebiegu pewnych zdarzen faktycznych w przesztosci lub
prawdopodobnym ich przebiegu w przysztosci (prognozy). Akty wiedzy nie zawieraja
wypowiedzi normatywnych, a jedynie pewne informacje, ktore podlegaja logicznej
weryfikacji. Mozna wiec powiedzie€, czy sg falszywe, czy tez prawdziwe. Odrdznia je to od
aktow woli. Akty wiedzy z punktu widzenia tradycyjnych uje¢ prawnych form dzialania
administracji s3 dzialaniami faktycznymi. Aktem wiedzy jest ujawnianie informacji
znajdujacych si¢ w posiadaniu administracji, takich jak informacje statystyczne, réznych
raportow (np. o skali przemocy w rodzinie, patologiach spotecznych, skali zjawisk
kryzysowych w gospodarce), informacji zawartych w ekspertyzach fachowcow
sporzadzonych na potrzeby danego organu administracyjnego. Doniostg role wsrod aktow

wiedzy odgrywaja prognozy, ktére wykazuja jednak wiele elementdw stycznych z
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dziataniami prawnymi (aktami woli). Szczegdlnie wazny jest ich wplyw na akty woli
administracji, takie jak akty administracyjne.

W granicach wyznaczonych z jednej strony aktami woli, a z drugiej strony aktami
wiedzy znajduje si¢ znaczaca grupa aktow mieszanych, w ktorych poszczegolne elementy
wystepuja z réznym natgzeniem.

Koncepcja aktéw woli i wiedzy pozwala na badanie wewnetrznej struktury klasycznie
wyroznianych prawnych form dzialania administracji, wyodrgbniania elementow wiedzy i
woli oraz ich weryfikowania z punktu widzenia logiki formalnej, badZz oceniania ich
skutecznosci, dokonywanie gradacji stopnia ich wladczosci, wpltywu elementow wiedzy na
akt woli, czy tez wptywu poszczegélnych elementow na wykonanie aktu i skutecznos$¢ jego
oddziatywania na adresatow. Przez wyr6znienie w danej formie elementoéw woli i wiedzy
mozna czgsto z gory okresli¢ zakres i skutecznos$¢ jej oddziatywania. Nadto pozwala to na
nowe, oderwane od dominujacego od dwoch stulecie schematu ,,wladcze-niewtadcze”,
spojrzenie na dzialalno$¢ administracji. Analiza form dziatania administracji z punktu
widzenia tego binarnego zestawienia i innych (wskazatem je wyzej), cho¢ bardzo wazna, daje
ograniczone wyniki. Nie pozwala ona na uchwycenia zmian, ktore juz zaszty i ktére zachodza
w otaczajagcym nas $wiecie. Zmienia si¢ bowiem uktad relacji panstwo (administracja) —
spoteczenstwo (jednostka), na znaczeniu zyskuje kooperacja, wspdipraca obu ukladow,
mediacja, przekonywanie, a nie narzucanie woli przez administracj¢. Dzisiaj decyzja w
sprawach nietypowych jest czesto efektem negocjacji administracji z zainteresowanym
podmiotem. Wlaczenie si¢ sit spotecznych w wykonywanie zadan publicznych nie jest ich
obowigzkiem. Korzystanie w procesach regulacji z decyzji administracyjnej musi by¢ tym
samym ograniczone do tych sytuacji, w ktorych jest to konieczne. Zachowanie wigc
klasycznego podzialu form dzialania administracji, ktoére co nalezy podkresli¢ sa wyraZznie
wyréznione w normach obowigzujacego prawa, jest celowe. Nalezy jednak dazy¢ do
poglebiania wiedzy o ich istocie, skutecznos$ci 1 ich zrodtach. Wyrdznienie elementow wiedzy
i woli w klasycznych formach moim zdaniem moze tym celom postuzy¢. Nalozenie na to
konstrukcji ciggow dziatah oraz podbudowa historyczna charakteryzowanych zjawisk
administracyjnoprawnych pozwala na ich petne zbadanie i zrozumienie. Stad tez nie nalezy
zrywac z klasyczng teorig prawnych form dzialania, a jedynie jg poszerza¢ — stworzy¢ nowy
punkt ich obserwacji i analizy.

Stad tez i zamyst zajecia si¢ w przysztosci prawnymi formami dzialania administracji

publicznej w nowej epoce, nazwanej informacyjng.
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Wskazywatem juz uprzednio, iz sprawowanie funkcji regulacyjnej zogniskowane jest
na zabezpieczeniu publicznych praw podmiotowych jednostki. Poszukiwania naukowe w tym
zakresie muszg doprowadzi¢ do postawienia podstawowego pytania, jakim jest pytanie o
aktualne potozenie prawne jednostki. Okre$lenie sytuacji prawnej jednostki w epoce
regulacyjnej moze by¢ dokonane przez poréwnanie jej z sytuacja w okresie poprzedzajacym
(tj. administracji $wiadczacej). Nie moze ono jednak by¢ schematyczne, gdyz komparowac
winno si¢ przedmiot badany w tych samych okolicznosciach, na tym samym tle - tylko
wowczas mozliwe jest uchwycenie wszystkich zmian obiektu badanego i1 ich skali. W
przypadku sytuacji jednostki w panstwie regulacyjnym dokonanie tego zabiegu jest bardzo
utrudnione, gdyz przeksztalcenia technologiczne zmienily gruntownie ,,otoczenie”, w ktérym
nastgpuje zaspokajanie potrzeb jednostki. Pewnym sposobem, narzedziem na uzyskanie
zadowalajacych wynikow badawczych jest analiza potozenia prawnego jednostki, w tym
stosunkdéw prawnych, ktorych staje si¢ strong nabywajac ustugi. Analiza tych problemoéw nie
prowadzi¢ jednak do prostej i jednoznacznej odpowiedzi, cho¢ przyja¢ mozna generalnie, ze
ogoblne jej potozenie prawne wzgledem ustugodawcy w ,,panstwie regulacyjnym” nie ulegto
pogorszeniu, cho¢ w pewnych sferach moglo ono nastgpi¢. Ma to zwykle miejsce w tych
sytuacjach, w ktorych panstwo dazy sekwencyjnie do depublicyzacji pewnych zadan. Z kolei
stosunki prawne jednostki z uslugodawcami zazwyczaj nie zmienily swojego
dotychczasowego charakteru prawnego, cho¢ zmianie ulegly podmioty, ktore je wytwarzaja.
Brak zapasci, czy chociazby sytuacji kryzysowych jest konsekwencja przezornosci
ustawodawcy, ktory przewidywal realng mozliwo$¢ pogorszenia polozenia prawnego
jednostki jako skutku sprywatyzowanie zadan publicznych. Stad tez w ustawach wprowadzit
system rozwigzah prawnych typu ochronnego, ktére objalem pojeciem regulacji.
Podstawowymi elementami wzmacniajacym potozenie prawne jednostki wzgledem
ustugodawcy w nowych warunkach s3: obowigzki ustugodawcéw zawierania uméw na
Swiadczenie okreSlonych ustug, okreslanie w ustawach (lub aktach wykonawczych)
standardow uslug oraz podstawowych elementow umoéw na $§wiadczenie danych ustug, jak 1
state ustalanie przez administracj¢ regulacyjna podstawowych sktadnikow ich tresci, takich
jak przede wszystkim cena (taryfa) oraz $cisty nadzor panstwa nad sferami regulowanymi z
punktu widzenia bezpieczenstwem jednostki i spoteczenstwa.

W pracy zajglem si¢ rowniez pewnymi ogoélniejszymi kwestiami zwigzanymi Z
przyjetym w polskim systemie prawa modelem regulacji, zasadami doboru instrumentow
regulacyjnych, kierunkami dalszego rozwoju regulacji oraz potencjalnymi czynnikami, ktore

moga w perspektywie determinowac ksztalt rozwigzan prawnych w przedmiotowym zakresie.
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Przyjety model regulacji, okreslony pojeciem spotecznej samoregulacji sterowanej
(regulowanej) przez panstwo znajduje konstytucyjnoprawne uzasadnienie w zasadzie
pomocniczosci. Model ten nie ma jednej postaci, wyrazonej w obecnie obowigzujacych
przepisach ustaw materialnych. W ramach konstrukcji spotecznej samoregulacji regulowane;j
przez panstwo mozliwe jest przyjmowanie réznych wariantow, poczynajac od rozwigzan
opartych na przewadze instrumentéw wiladczych, a konczac na regulacji skoncentrowanej na
srodkach niewladczych. Wybdr okreslonego rozwigzania w ramach tego samego modelu,
uzalezniony jest od sfery poddanej sterowaniu panstwa oraz od aktualnego ksztattu stosunkow
spoleczno-gospodarczych w tej sferze, w sferach pokrewnych oraz w catym panstwie, 1 co
oczywiste takze od odwaznych decyzji politycznych. Relacje te wptywaja w réznym stopniu i
natezeniu na cele panstwa, ktore zamierza ono osiggnaé przez regulacj¢. Rzeczywisty obraz
owych stosunkoéw oraz state dookreslanie celow panstwa (na ktore wpltyw oprocz czynnikow
wewngtrznych wywieraja takze uwarunkowania mig¢dzynarodowe) wzgledem niej, przesadza
w konsekwencji o rodzajach instrumentéw regulacyjnych. Wskazalem, iz nie ma petnego
powigzania danych funkcji administracji z okre§lonymi instrumentami ich realizacji. Tezg te
potwierdza najpelniej przyktad funkcji policyjnej, ktorej realizacja tradycyjnie wigzana jest ze
srodkami imperatywnymi. Doswiadczenie pokazuje jednak, iz czasami mozliwa jest
rezygnacja z aktu administracyjnego bez uszczerbku dla skutecznosci jej realizacji. Tym
samym w zasadzie kazdy z celéw regulacyjnych moze by¢ w pewnych zakresach osiggany za
pomoca $rodkow substytucyjnych. Wymaga to jednak posiadania odpowiednich zasobow, a
niebagatelne znaczenie odgrywa tutaj skala dysponowania czynnikiem czasu. Wspotczesny
obraz regulacji w Polsce, ale i w innych panstwach europejskich, wyraznie wskazuje, iz jest to
regulacja, rzec by mozna, w fazie ,,organizacji”. Fazy poczatkowe ksztaltowania pewnej sfery
dziatalno$ci administracji publicznej wymagaja postugiwania si¢ instrumentami wiadczymi w
szerszym zakresie, anizeli ma to miejsce w fazie stabilizacji systemu. W okresach przetomoéw,
administracji publicznej doskwierajg deficyty réznych zasobéw. Brak czasu oddziatuje
nigjednokrotnie réwniez na brak odpowiednich rozwigzan prawnych. Ostatecznie
prawodawca dazac do zapewnienia skutecznej realizacji zaktadanych celéw, decyduje si¢ na
stosowanie Srodkéw wladczych, ktore daja stosunkowo szybkie rezultaty i1 ktorych
zastosowanie nie nastrgcza administracji wigkszych trudnosci. Z kolei w fazach
ustabilizowanych stosunkow spoteczno-gospodarczych tre$¢ relacje na linii podmioty
prywatne - panstwo, przewidywalno$¢ czynnikéw mogacych spowodowac ich przeksztatcenia

oraz przewidywalnos$¢ zakresu 1 kierunkow zmiany ich tresci czy tez komfort w postugiwaniu
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si¢ czynnikiem czasu, pozwalaja na =zastosowanie na wigksza skale instrumentow
niewladczych, ktore daja czesto zblizone wyniki.

Zagadnienie regulacji staty si¢ podstawowym przedmiotem moich zainteresowan po
uzyskaniu stopnia doktora, znajdujagcym wyraz w szeregu artykutéw, czy studiow.

W toku badan nad zjawiskiem funkcji regulacyjnej nastgpito uksztattowanie kolejnych
celow naukowych. Po publikacji rozprawy habilitacyjnej przystapitem do opracowania
zagadnienia pozostajacego w bardzo $cistych zwigzkach z regulacja. Tematem mojej kolejnej
ksigzki stat si¢ transport kolejowy. Obecnie utwor pod tytutem ,, Transport kolejowy. Studium
administracyjnoprawne” jest na etapie wydawania. Ukaze si¢ na poczatku 2013 roku. Na
poczatkowym etapie badan wydawalo si¢, iz cigzar normatywny sektora transportu
kolejowego zogniskowany jest na problematyce funkcji regulacyjnej. Regulacja stanowi
niewatpliwie kluczowe zagadnienie tej sfery. W ich trakcie okazato si¢ jednak, ze réwnie
waznymi zagadnieniami sg sprawy dotyczace infrastruktury technicznej panstwa, zarzadzania
infrastruktura, bezpieczenstwa transportu kolejowego, modelu obecnosci panstwa w sektorze
transportu kolejowego (we wszystkich jego sferach), w tym modelu zarzadzania
poszczegdlnymi rodzajami infrastruktury technicznej. Doszedtem do przekonania, iz
wspotczesnie w zwigzku uruchomionymi procesami prywatyzacyjnymi jednym z waznych
poje¢ prawa i1 nauki prawa administracyjnego stala si¢ infrastruktura techniczna. T¢ nowa
kategori¢ zderzytem z klasycznymi pojeciami, takimi jak rzeczy publiczne (a ws$rodd nich:
majatek skarbowy, majatek administracyjny oraz rzeczy stuzace do uzytku powszechnego,
czyli dobro publiczne), czy wreszcie pojeciem administracji §wiadczacej, ktoére w sensie
funkcjonalnym pozostaje w Scistym zwiazku z rzeczami publicznymi, ktoére zapewniaja
spetnianie okreslonych ustug na rzecz jednostki. Po analizie aktualnego stanu prawnego
doszedtem do przekonania, Ze infrastruktura pozostaje w bardzo S$cistych zwigzkach z
klasycznymi pojeciami, ale nie jest synonimem zadnego z nich. Przyjatem, ze infrastrukturg
techniczng na gruncie prawa administracyjnego s3 rzeczy (budowle, budynki, urzadzenia
wraz z zajetymi pod nie gruntami oraz okre$lone szczegdétowo we wlasciwych ustawach
rzeczy o S$ciSle oznaczonym przeznaczeniu zwigzanym z celami funkcjonowania danej
infrastruktury, zarzadzania nig oraz obstugi podmiotu zarzadzajacego infrastrukturg), ktore
bez wzgledu na prawng przynalezno$¢ (tj. to czy przynaleza do podmiotu publicznego, czy
prywatnego) pozostaja w stuzbie okreslonych celéw publicznych prawnie okreslonych.
Infrastruktura techniczna obejmuje tym samym urzadzenia zaliczane do:

a) débr publicznych (rzeczy stuzace do powszechnego uzytku przez jednostke, a

korzystanie z niej ma charakter dostepu bezposredniego);
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b) oraz pozostale urzadzenia, ktére mozna absolutnie umownie okresli¢ infrastruktura
techniczna w waskim znaczeniu. Odrdéznia ja od dobr publicznych to, iz po pierwsze,
korzystanie z tych urzadzen nie polega na ich bezposrednim uzywaniu przez jednostke, po
drugie moze ona by¢ przynalezna nie tylko panstwu, innym podmiotom publicznym, lecz
rowniez podmiotom prywatnym w sensie formalnym. Po trzecie infrastruktura techniczna w
sensie waskim wprzggnigta jest w obszar dzialalnosci gospodarczej, co w przypadku débr
publicznych jest wyjatkiem, na ktoéry musi zezwala¢ wyrazny przepis ustawy. Urzadzenia te
sg mimo to uzyteczne publicznie.

Kolejnym kluczowym problemem stat si¢ wybor modelu zarzadzania infrastrukturg
techniczna, ktdorej wiascicielem jest panstwo lub inny podmiot publiczny. Polski ustawodawca
zadania publiczne z zakresu budowy, remontdw i modernizacji infrastruktury technicznej
panstwa, a czasami $wiadczenia uslug z jej wykorzystaniem obejmuje pojeciem zarzadzania
infrastruktura techniczng. Z punktu widzenia teoretycznego zadania te moga by¢
wykonywane:

1. przez panstwo lub inne podmioty publiczne: a) ,bezposrednio” przez organy
administracyjne, b) przez tzw. ,satelitow administracji” (zaklady administracyjne,
przedsiebiorstwa publiczne, spotki prawa handlowego (spotki akcyjne lub spoéiki z
ograniczona odpowiedzialno$cig),

2. przez podmioty prywatne, ktore do wykonywania zadan publicznych dopuszczone
zostaja na podstawie: a) umowy, b) aktu administracyjnego (koncesji). Teoretycznie
wchodzi tutaj w rachube jeszcze umowa publiczna, ktora na gruncie polskiego
ustawodawstwa jest nieznana, cho¢ stanowisko to nie wszyscy podzielaja;

3. wspolnie przez podmioty publiczne lub prywatne w oparciu o zawarta umowg (np.
umowg¢ o partnerstwie publiczno-prywatnym).

Przeprowadzitem analiz¢ wszystkich dopuszczalnych mozliwosci zarzadzania, wskazujac
na zalety 1 wady poszczegdlnych z nich. Te teoretyczne ustalenia doprowadzity do stworzenia
pewnego modelu, ktory moze by¢ stosowany po pewnych przeksztalceniach w réznych
sektorach. Ustalenia abstrakcyjne staly si¢ baza do omowienia istoty zarzadzania
infrastruktura transportu kolejowego. Jest to niezwykle wazna sfera aktywnos$ci panstwa, a
glownie jego administracji, o charakterze wrgcz rudymentarnym, przesadzajaca nie tylko o
bezpieczenstwie na kolei, stopniu zaspokojenia spoteczenstwa w powszechnie dostepng
przewozowa ustuge publiczng, lecz rowniez o rozwoju gospodarczym catego panstwa, a
nawet stopniu jego suwerenno$ci i pozycji miedzynarodowej. W pracy przeprowadzilem

réwniez analize funkcji jakie spelnia administracja w sektorze transportu kolejowego, w tym
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gléwnie funkcji regulacyjnej. Okazalo si¢, ze ze wzgledu na strukture wilasnosciowa
(dominacja wtasnosci publicznej) w zakresie infrastruktury regulacja przybrata inny ksztatt,
od tej, ktora wystepuje w sektorach sprywatyzowanych, nie tylko organizacyjnie.

Ksztalt prawny funkcji regulacyjnej w obszarze kolei zelaznych jest konsekwencija
charakteru tego sektora oraz pewnych decyzji ustawodawcy o charakterze ustrojowo-
organizacyjnym. Po pierwsze, w przypadku sektora kolejowego wystepuje klasyczny
monopol naturalny w zakresie infrastruktury kolejowej. Co do zasady nie ma formalnego
zakazu wzniesienie konkurencyjnych réwnoleglych linii kolejowych, lecz nie jest to
konsekwencjg zgody ustawodawcy na takie rozwigzania, lecz raczej wynika ze $wiadomosci,
iz zadna sita wolnorynkowa nie jest w stanie takiej linii wybudowac¢ 1 eksploatowaé jej
nastepnie z korzyscig, wzglednie bez naruszenia interesu publicznego. Budowa fragmentow
sieci nie stwarza zagrozenia dla monopolisty. Wyjatkiem od tej zasady sa prawa wylaczne
spotki publicznej w postaci PKP PLK S.A. w zakresie budowy linii kolejowych o znaczeniu
panstwowym. Po drugie, ustawodawca uksztaltowal struktur¢ organizacyjng sektora
transportu kolejowego w taki sposob, iz zapewnil spétkom publicznym dominacje, ktora
widoczna jest przede wszystkim w zakresie zarzadzania infrastrukturg. Sferg, w ktorej
stworzona mozliwo$¢ powstania i rozwoju realnej konkurencji wolnorynkowych jest sfera
$wiadczenia ustug przewozowych. Stad tez nie moze dziwic, ze do istoty funkcji regulacyjnej
na gruncie ustawy o transporcie kolejowym (u.t.k.) zalicza si¢ zapewnienie rOwnoprawnego
i niedyskryminacyjnego dostepu przewoznikow do infrastruktury kolejowej, zatwierdzanie
optat za korzystanie z tej infrastruktury oraz jako§¢ $wiadczonych ushug wzgledem
pasazerow. Adresatem dziatan regulacyjnych we wskazanym powyzej zakresie sg zarzadcy
infrastruktury. U.t.k. zaktada szerokg skalg urynkowienia sektora transportu kolejowego, gdyz
wiele czynno$ci zostalo sprywatyzowanych (uwolnionych spod gorsetu S$cistej regulacji
administracyjnoprawnej), a podmioty, ktore w ramach wlasnej wolnosci podejmujg okreslone
dziatania, poddane zostaty nadzorowi (zwanemu czesto regulacyjnym) w tym zakresie. Stad
tez regulacja, ktora wystepuje w sektorze transportu kolejowego w sferze dostepu do
infrastruktury przypomina model samoregulacji poddanej nadzorowi ze strony panstwa, z
tym zastrzezeniem, iz panstwo poprzez spotki publiczne posiada monopol naturalny w
zakresie infrastruktury. Jest to wigc pewna hybryda, ktorg nalezy analizowa¢ rowniez przez
pryzmat uprawnien wiascicielskich panstwa wzgledem infrastruktury.

Druga ogodlna uwaga, ktorg nalezy wyartykutlowa¢ na samym poczatku rozwazan na
ten temat, wigze si¢ z zasadniczo szerokim urynkowieniem sfery $wiadczenia ushug

przewozowych na rzecz jednostki. Nie znaczy to jednak, Zze urynkowienie to jest pehne.
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Zakresem funkcji regulacyjnej objeta zostata sfera ustlug przewozowych $wiadczonych przez
przewoznikOw na rzecz pasazerow. W zakresie przewozow wystepuje réwniez dominacja
podmiotéw publicznych.

Konstrukcja polskiego nadzoru w sektorze transportu kolejowego nie jest jednolita,
gdyz w zakresie ustlug przewozowych polski ustawodawca nie zdecydowal si¢ na
wprowadzenie modelu samoregulacji poddanej nadzorowi ze strony panstwa. Sfera ustalania
optat za ustuge przewozowa zastrzezona zostata dla tzw. ,organizatorow”, ktorymi sa
podmioty publiczne. Mozna wi¢c tutaj mowi¢ o tzw. panstwowej (raczej publicznej) regulacji
imperatywnej, ale z pewnymi zastrzezeniami.

Wazne miejsce w pracy zajmuja kwestie prawnych form dzialania administracji w
zakresie transportu kolejowego. Analiza obowigzujacych rozwigzan prawnych doprowadzita
mnie do przekonania, iz obecnie w odniesieniu do podstawowej formy dziatania administracji
jaka jest akt administracyjny zarysowaty si¢ dwie tendencje i dwa nowe rodzaje aktow
administracyjnych. Pierwsza tendencja wigze si¢ z posrednim obejmowaniem skutkami
prawnymi aktu innych podmiotéw niz adresat aktu administracyjnego. Akty tego typu, dla
ktérych postuzytem si¢ pojeciem aktu sterujacego, pojawiaja si¢ w tych sferach, w ktérych
zachodzi potrzeba uregulowania konfliktow pomigdzy podmiotami prywatnymi na tle
uzytkowania okres$lonych rzeczy lub zagwarantowania wolnej konkurencji na danym rynku.
Druga tendencja wigze si¢ z odchodzeniem od klasycznego modelu aktu administracyjnego
jako jednostronnego wyrazu wladczej woli organu administracyjnego i podazaniu w strong
wspotudziatu stron, uwzgledniania ich woli w treéci aktu administracyjnego. Tego typu akty
administracyjne ,,uwalniajg si¢” od pewnego gorsetu wladczos$ci, tak charakterystycznego dla
przesztosci. Pierwszy nurt prowadzi do, nie tyle upodobnienia, co do zblizenia si¢ aktu
administracyjnego do konstrukcji aktu normatywnego. Drugi za§ przesuwa akt w strong
umowy (publicznoprawnej). Oba wskazane kierunki prowadza do rozmywania tradycyjnej
formy wypowiedzi administracji. W odniesieniu do aktu sterujgcego udato si¢ ustali¢, iz akty
sterujace pojawity sie w tych sferach, w ktorych przepisy ustaw przyznaly osobom trzecim
okreslone publiczne prawa podmiotowe, ktorych realizacja (mozliwo$¢ korzystania z nich)
pozostaje w zakresie wlasciwosci (woli) podmiotéw prywatnych (np. zarzadcoéw
infrastruktury). Odmowa umozliwienia korzystania z publicznego prawa podmiotowego przez
osobe trzecig, wywota reakcja administracji w postaci wydanie aktu sterujgcego. Akt
sterujgcy jest wigc instrumentem gwarantujagcym publiczne prawa podmiotowe osobom
trzecim, ktorych ,,dysponentem” jest podmiot prywatny. Odpowiedzialno$¢ za mozliwo$¢

wykonywania publicznych praw podmiotowych ponosi panstwo, ktére w drodze aktu
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sterujagcego wymusza na dysponencie, potencjalng mozliwos¢ korzystania ze swych praw
przez osobg trzeciag. Ten nowy rodzaj decyzji pojawit si¢ w sferze realizacji zadan
publicznych, w ktérej podstawowym celem dziatania organu administracyjnego staje si¢
ochrona strategicznego interesu publicznego w zderzeniu z interesem partykularnym.

W opracowaniu tym doszto réwniez do poglebienia refleksji na temat
odpowiedzialno$ci gwarancyjnej. Watek ten zapoczatkowany zostal we wczesniejszej ksigzce
i wymagal kontynuacji.

Wskaza¢ nalezy, i1z zagadnienie transportu kolejowego nie posiada zadnego
monograficznego opracowania w literaturze polskiej. Brak jest nawet opracowan w postaci
artykutow, czy studidow, majacych za przedmiot jaki§ powazniejszy problem z zakresu
transportu kolejowego.

W chwili obecnej rozpoczalem pisanie kolejnej ksiazki o roboczym tytule ,, Prawne
formy dzialania administracji publicznej. Studium teoretycznoprawne”. W toku badan nad
zjawiskiem regulacji przedmiotem mojego zainteresowania staly si¢ zagadnienia prawnych
form dzialania administracji w epoce nowego spoleczenstwa, tj. spoleczenstwa
informacyjnego. Doszedtem do wniosku, iz zagadnienia te wymagaja nowego ujecia.

Administracja publiczna jest pewnym systemem, ktory stanowi jeden z
najistotniejszych elementow cywilizacji ludzkiej. Podobnie jak w przypadku jednostki
nakierowana jest ona na uswiadomione dziatanie. Administracja publiczna zyje poprzez swoje
dzialania, ktére tworza ogromng palet¢ réznorodnosci. To one nadaja sens jej istnieniu i
przesadzaja o roli, ktora spetnia. Zakres dziatan i ich specyfika sa odbiciem epoki oraz
wyzwan stawianych przed administracja. Zawsze jednak jej dziatania (niezaleznie od okresu)
stanowity dla wspolczesnych pewng trudng do ogarnigcia masg, ktora nie pozwalata
sprowadzi¢ si¢ do kilku zamknietych zbiorow, czy jednoznacznie zdefiniowanych pojec.
Jedna z przyczyn tego bylo to, iz porzadek prawny byt (jest i za pewne bedzie) polem
Scierania si¢ elementow zastanych z elementami nowosci, znajdujagcymi wyraz w normach
prawnych. Zawsze jednak porzadek prawny jest zdeterminowany przez pewne idee, ktore
przesadzaja o roli administracji, jej dzialaniach oraz o miejscu jednostki w catej strukturze
spotecznej. Zmiany tych idei powoduja przeksztalcenia ustrojow panstw oraz administracji, a
w konsekwencji 1 poszczeg6élnych instytucji prawnych. Zwykle nie nastgpuje to nagle, czy
zbyt czesto. Zasada jest, ze idee podlegaja ewolucyjnym zjawiskom korekcyjnym.
Wspotczesnie gtdéwng determinantg porzadkow prawnych (tj. owa ideg) jest zasada panstwa
prawnego. Przesadza ona o zakresie zaangazowania i formach dziatania administracji. Jest

wigc ona zrodtem, z ktérego wyplywa ksztalt poszczegolnych instytucji prawnych, ich
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wielo$¢ 1 r6znorodnos$¢, wzajemne powigzania i niezbednos$¢. Zasada panstwa prawnego jest
fundamentem wspotczesnych panstw, ich administracji oraz prawa administracyjnego. Z niej
wywodzi si¢ uzasadnienie dla istnienia, przeksztalcania, czy znoszenia poszczegdlnych
dziatan administracyjnych. Czynno$ci prawne, dzialania faktyczne, plany, koncepcije,
wszelkie programy, prognozy, decyzje, uzgodnienia, komunikaty, oswiadczenia, wymiany
informacji, opinie, czy inne dziatania wynikaja z tej idei.

Wydaje mi si¢, iz zachodzi potrzeba nowego podejscia do tych zagadnien i ujecia ich
w odmienny sposob. Sa wedlug mnie podstawy do zaproponowania nowej klasyfikacji
prawnych form dziatania, ktére mozna podzieli¢ na dwie gtowne grupy: aktow woli oraz
aktow wiedzy administracji publicznej, o czym pisalem powyzej. Klasyfikacja ta zostanie
nalozona na formy wyodrebniane przez samego ustawodawce, takie jak akt normatywny,
plan, czy decyzja administracyjna.

Wszystkie dotychczasowe badania uktadaja sie w pewna wigkszg catosé, ktora ogdlnie
okreslam teorig administracji. W zamierzeniach moich jest opracowanie utworu
poswieconego podstawowym zagadnieniom, pozostajagcego na styku nauki prawa
administracyjnego i nauki administracji. Nie bgdzie to podrecznik z zakresu tych dziedzin
nauki. Nie bedzie to rowniez typowe opracowanie monograficzne z zakresu prawa
administracyjnego. Bedzie to opracowanie wysoce teoretyczne, pozostajace jednak w zwigzku
z obowigzujagcym porzadkiem prawnym, a w zasadzie z jego fundamentami w postaci
podstawowych zasad ustrojowych, takich jak zasada demokratycznego panstwa prawnego,
zasady legalizmu i praworzadnos$ci, zasada proporcjonalnosci, praw i wolnosci jednostki,
dobra wspdlnego, zasada podzialu wiadzy, itp.

W toku dotychczasowej dziatalnosci naukowej opublikowalem 35 opracowan, w tym
trzy monografie ksigzkowe. Dodatkowo ukaze si¢ jeszcze 2 kolejnych artykutéw (wykaz w
zalaczniku nr 1).

Ponadto uczestniczylem w prawie 30 konferencjach naukowych, w tym Kkilku

mig¢dzynarodowych, gdzie wygtositem kilka referatow (wykaz w zalaczniku nr 2).

26



